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актуальные проблемы предпринимательского права 

И.А. Яковлева*

Информация 
с ограниченным доступом: 
понятие, признаки и тенденции
в правовом регулировании 
и использовании в бизнес-среде

Аннотация. В статье проведен анализ свойств информации, имеющих значение для правоприме-
нения, таких как разнообразие, фиксация и наличие связи с потребителем (пользователем). Связь с 
потребителем (пользователем), неся ценностную для владельца окраску, выраженную в неизвест-
ности третьим лицам, понимается как конфиденциальность, системообразующий признак любого 
вида информации с ограниченным доступом, в том числе, государственной тайны. Порядок и пре-
делы доступа к информации в бизнес-среде определяются признаком конфиденциальности, а так-
же конечной целью, вызвавшей к необходимости сбора сведений. Актуальное на текущий момент 
понятие информации с ограниченным доступом, отвечающее современным реалиям, в том числе 
тем, в которых осуществляется предпринимательская деятельность, определяется максималь-
но широко, что коррелируется философскому пониманию информации, как сведения, (сообщения, 
данные) независимо от формы их представления, в отношении которых в порядке, установленном 
действующим законодательством, введен тот или иной режим конфиденциальной информации, 
определяющий порядок предоставления доступа к этим сведениям и меры ответственности за 
нарушения, возникающие в процессе отнесения, хранения, предоставления и распространения та-
ких сведений.
Ключевые слова: информация ограниченного доступа, конфиденциальность системообразующий 
признак, наличие связи, порядок предоставления доступа, тайна, фиксация, разнообразие, свой-
ства информации, государственная тайна, режим доступа.
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Для предпринимательской деятельности, 
существующей в условиях информаци-
онного общества, корректное отнесение 

сведений к информации с ограниченным до-
ступом, использование такой информации в со-
ответствии с действующим законодательством 
является одной из центральных проблем. Про-
исходящие в настоящее время процессы глоба-
лизации и интеграции, как например, присоеди-
нение Российской Федерации к FATCA (Foreign 
Account Tax Compliance Act), что повлечет необ-
ходимость раскрывать информацию об амери-
канских налогоплательщиках (в случае отказа 
будет удерживаться 30% налог с транзакций 
через США). Обозначенные тенденции привели 
к появлению в целом новых подходов в право-
вом регулировании информации с ограничен-
ным доступом. Поэтому обнаружение главной 

причины отнесения тех или иных сведений к 
информации с ограниченным доступом путем 
определения ее основных свойств и признаков 
позволит избежать ситуаций неправомерного 
введения режима какой-либо тайны, отказа в 
раскрытии сведений и как следствие, не будет 
создавать препятствий, в том числе, при прове-
дении политики и мероприятий в области про-
тиводействия отмыванию денежных средств и 
ухода от налогов.

Информация характеризуется такими ка-
чествами, имеющими значения для правопри-
менения, как разнообразие, фиксация и нали-
чие связи с потребителем (пользователем), ко-
торое придает ей ценностную характеристику, 
лежащую в основе разделения информации на 
общедоступную и на информацию с ограни-
ченным доступом.
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«Информация — это воспринимаемая и 
понимаемая человеком характеристика окру-
жающего мира во всем его разнообразии, кото-
рая возникает в процессе познания последнего 
и позволяет на основе познания и измерения 
свойств предметов, явлений, процессов, фак-
тов и отражения их в различных формах вос-
приятия отличать их признаки, элементы, зна-
чения и устанавливать связи с зависимостью 
всего многообразия проявления материально-
го, духовного, идеологического мира»1. В ука-
занном философском определении содержатся 
два существенных признака информации — 
разнообразие и отражение. Для использования 
в правоприменении оба указанных свойства 
можно представить как новизну (не повторя-
емость) и фиксацию (в философском понима-
нии — на любом носителе, в юридическом — 
на материальном).

Данный вывод подтверждается в науч-
ной литературе. «Следует согласиться с О.А. 
Городовым, что на основе определения ин-
формации особое значение приобретают два 
основных признака, характеризующих ее зако-
нодательную формулу, а именно содержатель-
ность и независимость формы представления. 
Первый признак обусловлен тем, что инфор-
мация отождествляется со сведениями, то есть 
знаниями о лицах, предметах, фактах, событи-
ях, явлениях и процессах. Второй признак об-
условлен возможностью существования ин-
формации в любой воспринимаемой форме»2. 
«Фиксируемость, таким образом, является 
чуть ли не ключевым свойством информации. 
Это означает, что, не будучи «ни материей, ни 
энергией» она может существовать только в 
зафиксированном состоянии»3.

Информация, будучи отражением, обла-
дает еще одним свойством — наличием связи 
между внешним миром и своим содержанием 
и, как следствие, возможностью этого внешне-
го мира влиять на эти сведения. В конце 50-х 
гг. один из основоположников кибернетики Н. 
Виннер определил информацию как «обозна-
чение содержания, полученного из внешнего 
мира в процессе нашего приспособления к нему 
и приспособления к нему наших чувств. Про-
цесс получения и использования информации 
является процессом нашего приспособления к 
случайностям внешней среды и нашей жизне-

1  Бачило И.Л. Информационное право. М.: Юрайт, 
2012. С. 29.
2  Куняев Н.Н. Обеспечение национальных интересов 
Российской Федерации в информационной сфере: пра-
вовой аспект. М.: Юрлитинформ, 2012. С. 13.
3  Кучеров И.И., Торшин А.В. Налоговая тайна: право-
вой режим защиты информации. М.: АО «ЦентрЮрИн-
фоР», 2003. С 104.

деятельности в этой среде»4. Как справедливо 
отмечает Н.Н. Ковалев: «В данном определе-
нии ученый впервые затрагивает проблему не-
полноты получаемой индивидом информации, 
с одной стороны, а с другой — необходимость 
защиты сведений от «случайностей внешней 
среды»5. Таким образом, можно выделить три 
свойства информации, которые нашли отра-
жение в действующем законодательстве путем 
закрепления понятий и признаков, а именно:
1)	 разнообразие, понимаемое в юриспруден-

ции скорее как сведения любого характе-
ра и свойства;

2)	 фиксация — наличие выражения в какой-
либо форме в материальном мире;

3)	 наличие связи между информацией и 
ее потребителем в виде качественных и 
количественных характеристик информа-
ции, таких как ценность, достаточность, 
достоверность.
Необходимо отметить, что к информации, 

обладающей ценностью для всего общества 
или группы лиц (например, нормативные 
акты), или определенного лица (коммерче-
ская тайна), должны приниматься меры по ее 
защите от воздействия внешней среды, о чем 
говорил родоначальник кибернетики Н. Вин-
нер. Причем защиту от воздействия, по наше-
му мнению, следует понимать в двух аспектах:
1)	 защита информации от ее искажения;
2)	 защита от несанкционированного распро-

странения.
Защита от несанкционированного распро-

странения, а также использования определяет 
режим доступа к информации, который зави-
сит от ее ценности.

До принятия действующего Федерально-
го закона от 29.07.2006 г. № 149-ФЗ «Об ин-
формации, информационных технологиях и 
защите информации»6 (далее — Закон об ин-
формации) в законодательстве отсутствовало 
понятие защиты информации. В Соглашении 
между Правительством Российской Федера-
ции и Правительством Республики Белоруссия 
о сотрудничестве в области защиты информа-
ции (Москва, 09.07.1997 г.)7 определено поня-
тие защиты информации как деятельности, 
направленной на предотвращение утечки кон-
фиденциальной информации, несанкциониро-
ванных и непреднамеренных воздействий на 
конфиденциальную информацию. В соответ-
ствии с Соглашением между Правительством 

4  Виннер Н. Кибернетика и общество. М., 1958. С. 31.
5  Ковалев Н.Н. Информационное право России: учеб. 
пособие. М.: «Дашков и К», 2010. С. 13.
6  СЗ РФ. 2006. № 31. Ст. 3448; 2010. № 31. Ст. 4196; 2011. 
№ 15. Ст. 2038; 2011. № 3. Ст. 4600; 2012. № 31. Ст. 4328; 
2013. № 14. Ст. 1658.
7  СЗ РФ. 1997. № 14. Ст. 1644.
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РФ и Правительством Словацкой республики 
о защите информации ограниченного доступа 
(Братислава, 29.04.1997 г.)8 защита — это ком-
плекс административных, организационных 
и технических мероприятий по ограничению 
доступа к информации и ее носителям в целях 
обеспечения ее сохранности и недоступности 
третьим сторонам, предусмотренный законо-
дательством РФ.

Таким образом, обозначенные характери-
стики информации как разнообразие, фикса-
ция и наличие связи с потребителем (пользо-
вателем) нашли отражение в действующем 
законодательстве, в частности, в легальном 
определении понятия «информация», данно-
го в Законе об информации, а также послужи-
ли причиной разделения информации на 
общедоступную и на ту, доступ к которой 
ограничен (ввиду необходимости осущест-
вления мер по защите ценных сведений как от 
искажения, так и от неконтролируемого рас-
пространения).

Законодатель в действующем законе при-
дал расширительное толкование понятию ин-
формации, более соответствующее философ-
скому пониманию, поскольку в Федеральном 
законе от 20.02.1995 г. № 24-ФЗ «Об информа-
ции, информатизации и защите информации»9 
термин «информация» определялся как «све-
дения о лицах, предметах, фактах, событиях, 
явлениях и процессах независимо от формы из 
представления». Законом об информации ин-
формация определена иначе: «сведения (сооб-
щения, данные) независимо от формы их пред-
ставления».

В основе любой разновидности информа-
ции с ограниченным доступом лежит свой-
ство конфиденциальности.

Любые сведения, составляющие инфор-
мацию с ограниченным доступом, обладают 
таким определяющим признаком, как конфи-
денциальность, под которой согласно ст. 2 За-
кона об информации понимается «обязатель-
ное для выполнения лицом, получившим доступ 
к определенной информации, требование не пе-
редавать такую информацию третьим лицам 
без согласия ее обладателя».

Конфиденциальность является системо-
образующим признаком для любой разно-
видности тайны. В настоящее время данный 
подход принят в судебной практике и иногда 
формулируется как неизвестность широкому 
кругу лиц. В качестве примера можно назвать 
Определения Высшего арбитражного суда РФ от 
28.11.2012 г. № ВАС-15662/1210 и от 19.12.2012 г. 

8  СЗ РФ. 1997. № 17. Ст. 2028.
9  СЗ РФ. 1995. № 8. Ст. 609.
10  Материал опубликован в СПС «КонсультантПлюс».

№ ВАС-17064/1211, постановления Федерально-
го арбитражного суда Волго-Вятского округа от 
01.12.2010 г. № А39-2405/201012 и 14.12.2010 г. 
по делу № А39-1941/201013. В последнем судеб-
ном акте указано, что «в соответствии со ст. 53 
Закона о связи сведения об абонентах (пользо-
вателях услуг связи) и оказываемых им услугах 
связи, ставшие известными операторам связи 
(юридическим лицам или индивидуальным пред-
принимателям, оказывающим услуги связи на 
основании соответствующей лицензии) в силу 
исполнения договора об оказании услуг связи, 
являются конфиденциальной информацией и 
подлежат защите в соответствии с законо-
дательством Российской Федерации».

Из приведенного выше явно следует, что 
наличие у сведений такого признака, как кон-
фиденциальность предполагает необходи-
мость в осуществлении мер по защите — в 
ограничении доступа.

До принятия Закона об информации суще-
ствовала другая точка зрения, нашедшая отра-
жение в многочисленных проектах законов об 
информации с 1995 г., актах международного 
права. В п. 4 ст. 1 Соглашения между правитель-
ством Российской Федерации и Правитель-
ством Словацкой республики от 29.04.1997 г. 
«О защите информации ограниченного досту-
па», а также в некоторой современной учебной 
литературе, например, в учебнике под редак-
цией Н.Н. Ковалева «Информационное право 
России», а также встречается в научных иссле-
дованиях, к примеру, в диссертации И.И. Сали-
хова «Информация с ограниченным доступом 
как объект гражданских правоотношений» и 
частично, в рамках рассмотрения вопроса об 
оборотоспособности информации в диссерта-
ции Е.А. Зверевой по теме «Правовое регули-
рование информационного обеспечения пред-
принимательской деятельности в Российской 
Федерации».

Суть этого подхода состояла в разделении 
информации с ограниченным доступом на госу-
дарственную тайну и иную конфиденциаль-
ную информацию, которая также впоследствии 
подразделялась по различным основаниям. Так 
И.И. Салихов провел классификацию ограни-
ченно доступной информации, дополнитель-
но выделив межгосударственные секреты как 
нечто, отличное от государственной тайны и 
конфиденциальной информации, что, на наш 
взгляд, не может быть принято ввиду того, что 
любое положение или норма, принятая на меж-
дународном уровне, имеет приоритет над наци-
ональным законодательством только в случае, 

11  Материал опубликован в СПС «КонсультантПлюс».
12  Материал опубликован в СПС «КонсультантПлюс».
13  Материал опубликован в СПС «КонсультантПлюс».

актуальные проблемы предпринимательского права 
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если документ, в котором эти положения содер-
жатся, ратифицирован, то есть «впущен» в на-
циональное законодательство.

Е.А. Зверева в диссертации по теме «Право-
вое регулирование информационного обеспе-
чения предпринимательской деятельности в 
Российской Федерации» предлагает выделить 
три разновидности информации: «полностью 
оборотоспособная информация; информация, 
ограниченная в обороте, в том числе инфор-
мация, доступ к которой в соответствии с зако-
ном ограничен ее обладателем и на различные 
группы лиц возложена обязанность обеспечи-
вать ее неразглашение; информация, изъятая 
из оборота (государственная тайна)»14.

При составлении предложенной классифи-
кации в основу был положен критерий оборо-
тоспособности, то есть возможности информа-
ции быть объектом гражданских прав. В таком 
аспекте, по нашему мнению, с разделением ин-
формации стоит согласиться. Однако для вы-
явления причин, лежащих в основе дифферен-
циации тех или иных сведений к информации с 
ограниченным доступом, не может быть поло-
жен критерий оборотоспособности, поскольку 
в нем не раскрывается сущностная характери-
стика информации, а именно ее ценность для 
конкретного субъекта, и для сохранения кото-
рой необходимо ограничение доступа.

«В Советском Союзе существовала опреде-
ленная система защиты информации с ограни-
ченным доступом, в которой выделялось три 
вида такой информации: 

–– государственная тайна (информация с гри-
фами «особой важности», «совершенно се-
кретно»), 

–– служебная тайна (информация с грифом 
«секретно»),

–– информация «для служебного пользова-
ния».
С принятием 1993 г. Закона РФ «О государ-

ственной тайне» гриф «секретно» был отнесен 
к сведениям, составляющим государственную 
тайну, хотя новый институт служебной тайны 
так и не получил достаточной правовой регла-
ментации.

Таким образом, такой признак, как конфи-
денциальность, ранее не рассматривался при-
менительно к сведениям, относящимся к госу-
дарственной тайне. Сохранение в каком-либо 
виде этого подхода приведет к отсутствию 
единства в правовом регулировании право-
отношений в сфере информации с ограни-
ченным доступом, что даст возможность для 
различных злоупотреблений в области право-

14  Зверева Е.А. Правовое регулирование информаци-
онного обеспечения предпринимательской деятельно-
сти в Российской Федерации. Автореферат дисс. док-
тора юрид. наук. 2007. С. 11.

применения. Организация информационного 
пространства должна строиться на единых 
принципах и правилах, особенно в отношении 
вопросов определения сведений, относящих-
ся к информации с ограниченным доступом, а 
также организации порядка предоставления 
доступа к ним.

Наличие конфиденциальности как глав-
ного признака информации с ограничен-
ным доступом порождает необходимость 
введения особого правового режима, опреде-
ляющим признаком которого является доступ 
к этим сведениям. Именно такое понимание 
в настоящее время находит свое подтвержде-
ние в судебной практике, например, в поста-
новлении Федерального арбитражного суда 
Поволжского округа от 10.07.2012 г. по делу  
№ А57-11021/201115.

Пределы возможного доступа к конфиден-
циальной информации определяются, в том 
числе исходя из целей, ради которых доступ 
предоставляется.

В ст. 2 Закона об информации дано понятие 
доступа к информации как возможности по-
лучения информации и ее использования. 
При этом термин «доступ» используется дале-
ко не во всех нормативных актах. «Конститу-
ция Российской Федерации в ч. 4 ст. 29 опреде-
ляет формы реализации прав на информацию, 
включая такие действия, как «поиск» и «полу-
чение» искомой информации. В других законах 
и иных нормативных правовых актах часто 
применяется термин «доступ». Практически 
этот собирательный термин объединяет по 
смыслу двусторонние отношения субъектов 
в процессе поиска, запроса необходимой ин-
формации одним субъектом (пользователем) 
у другого субъекта, который является держа-
телем искомого ресурса и обязан его предоста-
вить искателю»16.

Данный вывод подтверждается много-
численной судебной практикой, в частно-
сти постановлением Второго арбитражного 
апелляционного суда от 01.12.2010 г. № А 82-
9212/201017, постановлением Федерального 
арбитражного суда Волго-Вятского округа 
от 02.03.2011 г. по делу №А82-6791/201018. 
Решением Арбитражного суда г. Москвы от 
08.11.2006 г. № А А40-60699/06-92-31419 уста-
новлено, что действия антимонопольного ор-
гана по отказу в предоставлении возможности 
ознакомиться и отксерокопировать матери-

15  Материал опубликован в СПС «КонсультантПлюс».
16  Бачило И.Л. Информационное право. М.: Юрайт, 
2012. С. 230.
17  Материал опубликован в СПС «КонсультантПлюс».
18  Материал опубликован в СПС «КонсультантПлюс».
19  Материал опубликован в СПС «КонсультантПлюс».
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актуальные проблемы предпринимательского права 

алы дела были признаны незаконными. «До-
вод представителя антимонопольного органа 
о том, что ксерокопирование материалов дела 
не предусмотрено действующим на момент 
возникновения спора Порядком рассмотрения 
дел по признакам нарушения законодатель-
ства о рекламе, несостоятелен, поскольку это 
противоречит требованиям статей 24, 45 Кон-
ституции Российской Федерации и указанных 
статей Закона об информации, а действия дан-
ного органа по отказу в копировании матери-
алов дела являются ограничением доступа к 
данной информации»20.

Право на доступ к информации нельзя 
отождествлять со всей системой прав субъ-
ектов на информацию. Судам при рассмо-
трении дел часто приходится определять 
пределы возможного доступа к конфиден-
циальной информации исходя из обозначен-
ных принципов, а также целей, ради которых 
этот доступ предоставляется. Проблема по-
добного рода возникает вследствие несоот-
ветствия норм, регламентирующих вопросы 
предоставления доступа в разных законода-
тельных актах.

В настоящее время обозначенные пробле-
мы решаются судами при рассмотрении каж-
дого конкретного дела. При этом в судебной 
практике выработался определенный под-
ход, состоящий в том, что при определении 
пределов доступа принимается во внимание 
конечная цель получения информации 
(постановления Высшего Арбитражного Суда 
РФ от 05.10.2010 г. № 6336/1021, Федераль-
ного арбитражного суда Поволжского округа 
от 28.01.2010 г. по делу № А06-6566/200922 и 
от 17.02.2011 г. по делу № А55-13435/201023, 
Федерального арбитражного суда Северо-
Кавказского округа от 29.07.2011 г. по делу 
№ А53-4656/201024). Так в последнем судеб-
ном акте указано, что как следует из матери-
алов дела, отделением судебных приставов 
не доказано, каким образом запрашиваемая 
у общества информация (абонентский номер 
должника) способствует исполнению требо-
ваний, содержащихся в исполнительных до-
кументах. Суд пришел к выводу о том, что пре-
доставление абонентского номера должника 
по сводному исполнительному производству 
судебному приставу-исполнителю не связано 
с необходимостью защиты прав взыскателя, 
так как сведения об абонентском номере не 

20  Решение Арбитражного суда г. Москвы от 08.11.2006 г.  
№ А А40-60699/06-92-314.
21  Материал опубликован в СПС «КонсультантПлюс».
22  Материал опубликован в СПС «КонсультантПлюс».
23  Материал опубликован в СПС «КонсультантПлюс».
24  Материал опубликован в СПС «КонсультантПлюс».

помогут взыскать денежные средства или ис-
полнить иные требования исполнительных 
документов. Следовательно, информацию об 
абонентском номере должника нельзя отне-
сти к необходимым сведениям, которые могут 
быть запрошены судебным приставом-испол-
нителем у лиц, не являющихся участниками 
исполнительного производства.

Таким образом, правоприменительной прак-
тикой устраняются пробелы в законодательст- 
ве — в приведенном примере ввиду разли-
чия норм Федерального закона от 07.07.2003 г.  
№ 126-ФЗ «О связи»25 и Федерального закона 
от 02.10.2007 № 229-ФЗ «Об исполнительном 
производстве»26 в части полномочий судебных 
приставов. Возникшая проблема должна ре-
шаться не только судебной практикой, но и пу-
тем внесения соответствующих изменений в 
законодательство — в собственно текст законов 
с указанием на случаи и полномочия судебного 
пристава по аналогии со ст. 26 Федерального за-
кона от 02.12.1990 г. № 395-1 «О банках и банков-
ской деятельности» или путем издания совмест-
ной инструкции в форме письма или приказа, 
детально регламентирующей порядок запроса и 
предоставления информации операторами свя-
зи по запросам судебных приставов.

Учитывая изложенное, под информацией 
с ограниченным доступом следует понимать 
сведения, (сообщения, данные) незави-
симо от формы их представления, в отно-
шении которых в порядке, установленном 
действующим законодательством, введен 
тот или иной режим конфиденциальной 
информации, определяющий порядок пре-
доставления доступа к этим сведениям и 
меры ответственности за нарушения, воз-
никающие в процессе отнесения, хране-
ния, предоставления и распространения 
таких сведений.

Определяющей характеристикой инфор-
мации с ограниченным доступом помимо 
общих характеристик, присущих любой ин-
формации (разнообразие, фиксация, наличие 
связи с потребителем) является конфиден-
циальность. Наличие у информации признака 
конфиденциальности вызывает к необходимо-
сти введения определенного режима доступа к 
такой информации.

25  СЗ РФ. 2003. № 28. Ст. 2895 с последующими изме-
нениями.
26  СЗ РФ. 2007. № 41. Ст. 4849 с последующими изме-
нениями.
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